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Вступ. Управління водним господарством у розвинутих країнах здійснюється на таких основних принципах: екосистемне (екологічне) управління – вирішення проблем водозабезпечення й охорони вод в рамках водних екосистем, межами яких є басейнові простори, і у відповідності з вимогами їх цілісного та сталого розвитку; державне управління – через спеціально уповноважені басейнові органи управління використанням та охороною вод і водних об’єктів; економічне регулювання використання та охорони вод – за принципом „вода повинна оплачувати воду”, тобто „платить водокористувач” чи „платить забруднювач” – загальна сума інвестицій у водне господарство оплачується користувачами води. Отже, екосистемне управління водним господарством здійснюється державою і суспільством через басейнові управління на основі платного водокористування.
Басейновий принцип управління водним господарством на основі платного водокористування було рекомендовано ЮНЕП ще в 1984 році. В 1989 році в звітах країн – членів Європейського економічного союзу цей підхід визнано як найбільш ефективний з економічної та екологічної точки зору. Найбільш сформовано цей підхід в законодавстві (з 1965 р.) і практиці управління водним господарством Франції. Слід зазначити, що басейнові принципи управління на основі платного водокористування склались у Франції як і в інших розвинутих західних країнах в умовах сформованих ринкових відносин і приватної власності на землю. В Україні ці відносини лише формуються і тому західний досвід вимагає суттєвих коректив.

Постановка проблеми. Необхідність системних еколого-оптимізаційних підходів до управління станом водних об’єктів і використанням та охороною водних ресурсів в басейнах крупних річок України та Росії, в першу чергу – в басейні р. Дніпро, було обґрунтовано ще наприкінці 70-х – початку 80-х років [1]. Пізніше у 1986 р. досвід застосування екосистемних підходів до побудови моделей басейнового управління станом і ресурсами річок Дніпро та Волга, накопичений при розробці Схем упорядкування дніпровських і волзьких водосховищ, було узагальнено [2]. 

Держводгоспом України ще в 1989 році було підготовлено та направлено у Верховну Раду і Кабінет Міністрів України пропозиції щодо управління водним господарством в Україні на основі впровадження методів економічних відносин з урахуванням позитивного світового досвіду. Важливо, що до таких же висновків у 1990 р. прийшли спеціалісти Української екологічної асоціації „Зелений світ”, Українського комітету захисту миру, спілки наукових та інженерних товариств України, які направили спільні пропозиції Верховній Раді та Кабінету Міністрів України.

З метою розробки питань впровадження економічного механізму водокористування на замовлення Держводгоспу України в 1990-1991 рр. Всесоюзним НДЦ „Екологія” Держкомприроди СРСР було обґрунтовано концепцію організації водного господарства в умовах регіонального госпрозрахунку на основі платності всіх видів водокористування, створення басейнової системи водокористування та охорони вод і відповідних басейнових фондів водного господарства. Означені пропозиції також було спрямовано у Верховну Раду та Кабінет Міністрів України. Робоча група з питань управління водогосподарським комплексом Надзвичайної комісії з проблем екологічного стану річки Дніпро та якості питної води в 1991 році запропонувала з метою удосконалення управління водогосподарським комплексом в басейні річки Дніпро та суттєвого покращення екологічного і санітарного стану водного басейну перетворити Дніпровське басейнове водогосподарське об’єднання (далі ДБВО) на Державне ДБВО „Дніпро” при Держводгоспі України. На ДБВО „Дніпро” планувалось покласти відповідальність за водні об’єкти та водні ресурси загальнодержавного значення, а місцеві водні об’єкти і ресурси разом із землями водного фонду закріпити за місцевими водогосподарськими організаціями Держводгоспу України.
Пропозиції по створенню басейнової системи водокористування і охорони вод за умови платності всіх видів водокористування [3] було закладено спочатку в Концепцію (1993), а потім і в Національну програму оздоровлення басейну Дніпра (1997), використано при розробці Водного Кодексу України (1995) і Концепції розвитку водного господарства України (2000).

Оцінку результатів і можливостей подальшого розвитку басейнових принципів управління у басейні Дніпра було зроблено в роботі авторів [4] – стосовно поліпшення стану водних об’єктів і використання водних ресурсів та в [5] – щодо управління охороною вод. Було встановлено, що з прийняттям Водного Кодексу України ситуація в галузі управління водним господарством дещо покращилася: проголошено басейновий принцип управління водними ресурсами, унормовано платне водокористування тощо. Але функції управління використанням і охороною водних ресурсів було розпорошено між різними гілками влади, в басейнах крупних річок не визначено єдиних повновладних господарів, а затрати на поліпшення екологічного стану водних об’єктів і водних ресурсів фінансуються, в основному, з державного бюджету за залишковим принципом. Тим часом, наші розрахунки показують, що фінансування заходів на оздоровлення, наприклад, басейну Дніпра складало у 1986-1990 рр. – 20 % від необхідних затрат, у 1991-1995 рр. – до 10 %, а у 1996-2000 рр. – менше 5 %. В підсумку маємо кризову екологічну ситуацію в басейні Дніпра. Не краща ситуація на інших річкових басейнах.

На сьогодні управління використанням і охороною вод та відтворенням водних ресурсів в басейні Дніпра здійснюють Мінприроди і Держводгосп України та їх органи на місцях, включаючи Дніпровське басейнове управління водних ресурсів, обласні державні адміністрації, включаючи обласні управління водного господарства, районні державні адміністрації, обласні, районні, міські, селищні і сільські ради. Між переліченими органами не існує чіткої ієрархії відповідальності за стан та використання водних ресурсів і об’єктів, не має погоджених пріоритетів у водогосподарсько-екологічній політиці.
Фінансування заходів по використанню і відтворенню водних ресурсів, охороні і оздоровленню водних об’єктів, боротьбі зі шкідливою дією вод здійснюється, в основному, з державного і, частково, з місцевих бюджетів, позабюджетних фондів охорони довкілля та інших джерел. В умовах відсутності басейнової ієрархії кошти розпорошуються, їх формування не поставлено у відповідність з використанням водних ресурсів і об’єктів.
Вказані недоліки підсилюються недосконалою системою правового регулювання використання і охорони вод, що обумовлено існуючими розбіжностями між Водним і Земельним Кодексами України, відсутністю підзаконних актів, зокрема, про басейнову систему управління. Окрім цього, в басейні Дніпра відсутня єдина система водогосподарсько-екологічного моніторингу і відповідна база даних, що ускладнює можливість побудови басейнової системи управління [6].

Шляхи вирішення проблеми. Зараз продовжується процес переходу від адміністративно-територіального до басейнового принципу управління водними ресурсами, про що свідчить Закон України „Про загальнодержавну програму розвитку водного господарства” (2002). Згідно цього закону на перспективу до 2010 р. передбачається повний перехід на басейновий принцип управління водними ресурсами України на основі басейнових угод на рівні басейнового комітету, який буде громадським органом управління.
Виконавчими органами басейнового комітету будуть басейнові водні управління та підпорядковані їм територіальні (обласні і районні) управління в межах басейну. Ця схема нагадує ті басейнові структури управління, які діють у Франції і Канаді, хоча басейнові комітети там є не громадськими, а скоріше корпоративними організаціями зацікавлених сторін, між якими встановлено правові договірні відносини. Тому басейнові комітети готують, затверджують і контролюють виконання водогосподарських та водоохоронних програм в басейні.

Зроблено лише перші спроби створення екосистемо оптимізованих моделей частин територій басейнів на основі їх еколого-гідрологічного та архітектурно-ландшафтного впорядкування [7] та запропоновано загальні підходи до басейнових систем управління водними ресурсами [3, 5, 8, 9].

Одним з найбільших недоліків системи басейнового управління в Україні, є відсутність реальних механізмів економічного регулювання водних відносин, як це робиться в розвинутих країнах. Там прибуткова частина платежів за користування водними об’єктами і ресурсами в басейні поставлена у відповідність сумарним затратам на досягнення екологічних нормативів якості води і оздоровлення водних об’єктів. Плата за водокористування при цьому поділяється на плату за використання водного ресурсу, яка надходить у бюджет, і плату за водний ресурс, яка надходить у басейновий фонд. Пропонується наступна система принципів (1) і заходів (2, 3) для впровадження басейнової системи управління на р.Дніпро.
1. Керівні принципи розвитку басейнової системи управління водокористуванням, охороною вод і відтворенням водних ресурсів у басейні Дніпра.
1.1. Головною метою басейнової системи управління (БСУ) є забезпечення населення і галузей економіки України якісними водними ресурсами на основі екосистемного екологічно безпечного використання та відтворення водних ресурсів, відновлення та захисту природних джерел води за рахунок платного водокористування.

1.2. Юридично-правовою основою для БСУ є Закон про охорону довкілля, Водний і Земельний Кодекси України, інші закони і підзаконні акти України.

1.3. Економічною основою БСУ є державна власність на всі природні води, водні об’єкти та їх прибережні захисні смуги (водний фонд України), гідротехнічні та гідрометричні споруди на них. Цим відрізняється, до речі, законодавство України від законодавства західних держав, що дозволяє вибудувати струнку ієрархічну систему басейнового управління, відмінну від змішаної багатокомпонентної БСУ у Франції та Великобританії. Право розпорядження водними ресурсами, водними об’єктами та землями водного фонду надається виключно органам БСУ. Поділ водних ресурсів на державні та місцевого значення, закладений у Водний Кодекс України, доцільно відмінити.
1.4. Екологічною основою БСУ є екологічний принцип водокористування. Він побудований на тому, що досягнення головної мети БСУ – водозабезпечення населення та народного господарства й охорони вод, здійснюється з урахуванням необхідності підтримання не тільки джерел води, але й природного середовища в цілому. Вода при цьому виступає базовим елементом довкілля і, разом з тим, основною складовою екологічного стану. Вирішення водогосподарських завдань, як й інших народногосподарських проблем в басейні Дніпра, повинні розглядатись як часткові завдання управління екосистемою Дніпра, а не навпаки, як це робиться сьогодні.
1.5. Виходячи з екосистемного принципу водокористування, головна проблема екологічного оздоровлення басейну Дніпра – це оздоровлення водних об’єктів і охорона вод від забруднення та виснаження. Решта проблем вирішується на водозборі.

1.6. Основний напрямок вирішення головної проблеми оздоровлення басейну Дніпра – це розвиток використання та охорони вод БСУ на основі економічного стимулювання екосистемного водокористування.
1.7. БСУ охоплює всі водні об’єкти басейну та всіх її суб’єктів єдиною системою водокористування та оздоровлення водних об’єктів.
1.8. Інформаційною основою БСУ є Державна басейнова система (банк) даних про використання і відтворення водних ресурсів, охорону вод і оздоровлення водних об’єктів, їх стан за результатами водогосподарсько-екологічного моніторингу і обліку вод.

2. Заходи з впровадження БСУ в басейні Дніпра.
2.1. Від імені держави право постійного користування природними водами і водними об’єктами в басейні Дніпра, включаючи землі водного фонду і гідротехнічні споруди, покладається на Державне басейнове управління водними ресурсами „Дніпро”, яке створюється в системі Держводгоспу України і підпорядковується Раді (Комітету) басейну Дніпра. Такі ж басейнові ради (комітети) слід створити і на інших крупних річкових басейнах України, внісши відповідні зміни в законодавчі акти.

2.2. До компетенції басейнових рад (комітетів) слід віднести:

· забезпечення взаємодії міністерств, інших центральних органів виконавчої влади, обласних держадміністрацій, Національної Академії Наук, підприємств, установ, організацій та об’єднань громадян при вирішенні проблем використання і відтворення водних ресурсів, оздоровлення і охорони водних об’єктів в басейні;

· сприяння реалізації міжнародних програм і проектів;

· ради є головними басейновими координаторами і діють на громадських засадах.

2.3. До компетенції басейнового управління водними ресурсами в межах річкового басейну у законодавчому порядку слід віднести:

· забезпечення управління використанням і охороною вод та відтворенням водних ресурсів;

· розробку, встановлення і контроль за дотриманням режимів роботи водогосподарських систем і водосховищ;

· ведення державного обліку водокористування, розподіл і контроль за використанням вод;

· проведення заходів щодо оздоровлення водних ресурсів і водних об’єктів, оперативний контроль за охороною вод;

· проведення заходів, пов’язаних з попередженням і ліквідацією наслідків шкідливої дії вод;

· координацію і узгодження заходів, що можуть впливати на умови формування водних ресурсів і стан водного фонду;

· управління територіальними органами водного господарства для врахування інтересів територій стосовно водозабезпечення через органи місцевого самоврядування;

· формування басейнових фінансових фондів за рахунок госпдоговірних відносин з водокористувачами, плати за всі види водокористування, добровільних внесків та іноземних інвестицій;

· здійснення міждержавного співробітництва з питань транскордонних водних ресурсів;
2.4. До компетенції спеціально уповноваженого центрального органу виконавчої влади в сфері управління водним господарством – Держводгоспу України віднести:

· розробку міждержавних і державних програм використання і охорони вод та відтворення водних ресурсів;

· забезпечення населення України і галузей економіки доброякісною водою, захист природних вод від забруднення;

· координацію роботи басейнових управлінь з питань, що входять до їх компетенції, а також роботи басейнових управлінь з органами виконавчої влади і місцевого самоврядування на територіальному рівні з питань раціонального використання і охорони вод;

· територіальний (міжбасейновий і міждержавний) перерозподіл стоку;

· забезпечення науково-технічного прогресу в галузі водного господарства, єдиного метрологічного обслуговування, державного моніторингу вод і водних об’єктів;

· розробка законодавчої і нормативно-правової основи функціонування басейнових управлінь;

· державний контроль роботи басейнових управлінь з питань, що входять до їх компетенції;

· вирішення міждержавних питань щодо використання і охорони водних ресурсів;

2.5. До компетенції Мінприроди України і його органів на місцях віднести:

· участь і контроль за розробкою і виконанням міждержавних, державних, регіональних, територіальних і басейнових програм використання і охорони вод та відтворення водних ресурсів;

· державне управління і контроль за охороною вод і оздоровленням водних об’єктів;

· узгодження заходів, що можуть впливати на якість вод і екологічний стан водних об’єктів;

· розробка нормативів, правил і стандартів щодо екологічної регламентації, нормування і експертизи в галузі використання і охорони водних об’єктів та ресурсів;

2.6. Органи місцевого самоврядування забезпечують ефективне використання і охорону водних ресурсів і водних об’єктів, організовують і контролюють природоохоронне використання плати за водні ресурси і позабюджетних фондів охорони довкілля, передбачені регіональними (обласними, міськими) програмами використання і охорони вод та водних об’єктів;

2.7. Для впровадження описаних в пп.2.1-2.6 заходів необхідне удосконалення чинного законодавства, зміна положень про установи, об’єднання і організації, причетні до БСУ. В кінцевому підсумку БСУ може бути представлена в наступному вигляді за ступенем підпорядкування її об’єктів: Кабінет Міністрів України → Рада (комітет) басейну Дніпра → Мінприроди України → Держводгосп України → Басейнове управління → обласні управління водного господарства → структурні регіональні підрозділи басейнового управління → лінійні дільниці басейнового управління і облводгоспів. Формами БСУ є басейнові і регіональні програми, що випливає з поєднання басейнового і адміністративного принципів управління.

2.8. Об’єктами БСУ слід вважати природні водні об’єкти (річки і озера) та побудовані на них канали і водосховища, які утворюють водну систему Дніпра, а також прибережні захисні смуги цих об’єктів та побудовані на них гідротехнічні і гідрометричні об’єкти. БСУ здійснюється за принципом „франко-берег”, тобто тільки в межах об’єктів БСУ. Системи водозабору (насосні станції, канали водоподачі, водоводи) та скиду використаних вод не входять до об’єктів БСУ. Перелік водних об’єктів, що входять до БСУ, встановлюється окремою постановою Уряду. Суб’єкти БСУ можуть створювати власні системи водоподачі чи водоочистки для обслуговування водокористувачів на договірній платній основі.

2.9. Суб’єкти БСУ управляють станом водних об’єктів і ресурсів в басейні, ведуть облік і розподіл водних ресурсів. Основні показники діяльності суб’єктів БСУ – це стан водних джерел, кількість і якість води в них, ступінь забезпечення водокористувачів водою нормативної якості. Юридична і матеріальна відповідальність за кількість спожитої води, кількість і якість води, що повертається у водні об’єкти, стан земель водного фонду перекладається на водо- і землекористувачів, що змусить їх витрачати воду економно, піклуватись про збереження її якості.
3. Заходи з впровадження економічного стимулювання екосистемного водкористування.
3.1. Економічне стимулювання здійснюється на базі повного платного водокористування для всіх водоспоживачів. Плата повинна відповідати затратам на водозабезпечення і оздоровлення водних об’єктів, які несе басейнове управління. Можливість і необхідність введення повного платного водокористування обумовлені роздержавленням економіки України – приватизацією і акціонуванням підприємств. Розміри плати за воду визначаються на басейновому рівні з урахуванням дефіцитності водних ресурсів, якості води і стану водних джерел.
3.2. Басейнове управління будує відносини з усіма водокористувачами на основі платності всіх видів водокористування. Плата за водокористування включає плату за спеціальне користування водою і землями водного фонду.

3.3. Для визначення розмірів плати за спеціальне користування водою і землями водного фонду необхідно для всього басейну Дніпра сформувати басейнову водогосподарську систему, яка б з мінімальними сумарними затратами на інженерні і технологічні заходи по оздоровленню водних об’єктів та на інженерне відтворення водних ресурсів задовольняла б потреби всіх розміщених в басейні користувачів води і забезпечувала б екологічно безпечні витрати і якість води в самих річках. Ці затрати повинні бути відшкодовані платним водокористуванням. Заходи по реалізації басейнової водогосподарської системи здійснює басейнове управління.
3.4. Басейнове управління створює товарну продукцію – підготовлену до використання воду необхідної якості і забезпечує необхідні режими водних об’єктів, прийом стічних вод, захист земель водного фонду від ерозії, підтоплення і затоплення, забруднення і засмічення. Басейнове управління здійснює свою діяльність в умовах госпрозрахунку за рахунок плати за воду, що збирається із водогосподарських систем і плати за надані послуги, укладає угоди з водокористувачами і відшкодовує їм збитки за порушення умов угоди. Плата за воду і послуги, добровільні внески та іноземні інвестиції утворюють басейновий фінансовий фонд.

3.5. Водогосподарська діяльність повністю знімається з бюджетного фінансування. Інтереси власника водних ресурсів і водних об’єктів (державний бюджет) захищаються податками за рахунок відповідних відрахувань із прибуткової частини басейнового фінансового фонду. Отже, за виключенням цих податків до бюджету, решта коштів басейнового фінансового фонду буде витрачатись на реалізацію басейнової водогосподарської системи, тобто „вода буде оплачувати воду”.
3.6. Формується замкнута система економічного стимулювання екосистемного і економічного водокористування, коли плата за водокористування стимулює економію води через освоєння водозберігаючих технологій і водоохоронних заходів. Наявність такої системи фінансування створює ситуацію, коли плата за воду не може бути використана на інші цілі, окрім водоохоронних, що не тільки оптимізує процедури планування і фінансування заходів по раціональному використанню і охороні вод, а й виключає інфляційні явища. Невидимі при бюджетному фінансуванні співвідношення між платою за воду і затратами на неї в умовах басейнового фінансування стають прозорими і контрольованими
3.7. З басейнового фонду частково фінансується також діяльність суб’єктів БСУ (Мінприроди, Держводгоспу України) за надані послуги. Здійснення державного контролю за діяльністю басейнового управління і витрачанням басейнового фонду фінансується з державного бюджету.
3.8. Наявність басейнової системи управління, що володіє басейновими фондами фінансового забезпечення розвитку басейнової водогосподарської системи, забезпечить сталий розвиток екосистемного водокористування.

Важливо затрати на розподіл, відтворення і охорону водних ресурсів та оздоровлення водних об’єктів басейнової системи р.Дніпро поставити у відповідність з платою за водокористування і забезпечити повне надходження коштів в басейновий фонд (прямо або через державний бюджет) та проконтролювати ефективність їх використання в межах басейнової і регіональних (обласних) програм.

4.Основні етапи впровадження БСУ.

4.1. Перший етап (підготовчий) – 2006-2007 роки.
Розробка змін і доповнень, необхідних для впровадження і розвитку БСУ основних басейнів України, до Водного і Земельного Кодексів, Законів про охорону довкілля, місцеве самоврядування та інших законодавчих і підзаконних актів і узгодження їх між собою.

Розробка Концепції і Програми розвитку БСУ р.Дніпро та Плану її впровадження.

4.2. Другий етап (організаційно-експериментальний) – 2008-2009 роки.
Створення і забезпечення діяльності Головного басейнового координатора з питань використання та відтворення водних ресурсів, охорони вод і оздоровлення водних об’єктів в складі (на базі) Ради (комітету) з проблем Дніпра (еколого-інвестиційні менеджмент, аудит і підприємництво).

Створення Державного басейнового управління водних ресурсів „Дніпро” та його структурних і функціональних підрозділів.

Розробка і погодження басейнової і регіональних (обласних) програм використання і відтворення водних ресурсів, охорони вод і оздоровлення водних об’єктів в басейні р.Дніпро та їх експериментальне впровадження.

Оцінка експерименту і уточнення БСУ, законодавчих і нормативних актів.

4.3. Третій етап (впроваджувальний) – 2010 рік.

Створення і забезпечення діяльності басейнових структур управління використанням і відтворенням водних ресурсів, охороною вод і оздоровленням водних об’єктів України.

Розробка і впровадження державних, міждержавних, басейнових і регіональних (обласних) програм використання і охорони вод.

Створення і забезпечення функціонування Державного і басейнових еколого-інвестиційних фондів.

Висновок. Огляд стану і можливостей впровадження басейнового принципу управління водними ресурсами, зокрема в басейні р.Дніпро, викладений в статті, показує реальну можливість переведення водного господарства України на басейнові системи управління (БСУ) з 2010 року, як це і передбачено Законом України „Про загальнодержавну програму розвитку водного господарства”. Основою БСУ повинні стати державні басейнові управління водних ресурсів в межах крупних річкових систем та басейнові фінансові фонди, завдяки яким здійснюватиметься економічне стимулювання екосистемного водокористування. В статті запропоновано заходи та етапи впровадження БСУ водними ресурсами на прикладі басейну р.Дніпро.
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